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 内 容 摘 要 
检察机关的内设机构是检察权运行的组织载体，也是检察职能得以发挥
的承载单位。当前基层检察院内设机构设置较为混乱，存在着内设机构职能
重叠、不符合检察职权运行规律、行政化影响过多等问题，与司法改革视野
下检察工作对内设机构的价值要求存在冲突，内设机构改革和调整是当前我
国基层检察院司法体制改革不可回避的问题。 
本文试图在探究检察机关的定位及其职权的划分，基层检察院机构设置
存在的问题和主要成因的基础上，结合实践中部分基层检察院试行内设机构
改革情况进行考察和调研。汲取有益经验，发现不足和问题，明晰机构改革
的实践效果以及现实阻碍，从而对基层检察院内设机构的完善从实践层面提
出一些个人的想法。 
笔者主张，可以尝试以检察职权的性质分类为主要设置依据，采取“分
类改革加职权优化”的模式，区分业务机构和综合管理机构的改革方法，并
在现有职权配置的基础上进行职权优化。通过整合、调整、充实和完善各内
设机构，设计符合法律定位的改革构想，保证新的内设机构组织构架与职权
配置和新的检察运行体制相适应。 
 
 
关键词：基层检察院；检察职能；机构改革 
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 ABSTRACT 
The internal institution of a basic people's procuratorate is the carrier of 
procuratorial power, which also affects the procuratorial function. There are some 
problems concerned with the internal institutions of basic people's procuratorates 
such as functional overlap, violating the operation of procuratorial power and 
excessive bureaucracy, that conflict with the value of the judicial reform in basic 
people's procuratorates. The reform and adjustment of the internal institutions are 
an inevitable challenge during the judicial reform process. 
Firstly, the article is going to analysis the attribute of procuratorates and the 
division of procuratorial function in order to explore the main problems and 
important factors of the internal institution. And then, combined with the 
observations and investigations from some basic people's procuratorates, useful 
experiences and deficiencies are presented during the study. Last, based on the 
sufficient research on the effect and obstruction of judicial reform, the article will 
give specific proposals to improve the internal institutions of basic people's 
procuratorates. 
According to the classification of procuratorial power’s attribute, the article 
suggests to adopt the model of “classified reform and functional optimization”, 
which distinguishes the procuratorial departments and administrative 
departments. And the purpose of arranging the reform proposals is to match with 
the operation of procuratorates’ power and system by improving the internal 
institutions of basic people's procuratorates. 
  
 
Key Words: Basic people's procuratorate; Procuratorial function; Reform of 
institution. 
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引   言 
检察机关是中国特色社会主义国家法律监督的专门机关，基层检察院是
检察工作的基础，检察机关 80%以上的案件办理在基层，80%以上的人员配
备在基层，在这种金字塔型的体系中，基层检察权的运行状况关系着整个检
察事业的兴衰成败。近年来，基层检察院机构设置不合理，导致基层检察权
的运行困难重重，严重阻碍了检察机关的发展。新一轮的司法体制改革已经
启动，如何通过调整检察机关内部机构设置保障检察权行使方面能够获得更
多的自由，从而实现检察职权的优化配置，适应整个检察改革的步伐，这是
当前我国检察机关进行司法体制改革工作推进中必须认真思考的问题。 
笔者所在的基层检察院在 2014 年尝试对内设机构和人员整合进行探索，
尽管有一些效果，然而与此同时也让诸多的缺陷与不足逐渐凸现出来，再对
比其他开展试点的基层检察院改革模式，给人一种乱花渐欲迷人眼，雾里看
花水中望月的感觉，感觉基层检察院内设机构改革实践中的问题并未被归纳
总结，也尚未找到相对合理有效的解决途径。那么，被称为“拆庙减官”行
动的内设机构改革，要如何突破重重阻力，实现平稳过渡？这种疑惑，也正
是笔者选取这个题目的动因之一。因此，总结部分基层检察院机构改革试点
的成败得失，探索研究如何设置和完善基层检察院内设机构，规范内设机构
设置运行，厘清检察权的内部配置规律和优化方案，保障检察权公正高效独
立运行，对于推动检察机关机构改革存在较大的实践价值。 
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第一章 检察权的性质及其内部配置 
第一节 检察权的性质 
研究检察制度，首先应就问题的根本而言，认清检察权的根本属性，
明晰“检察权是什么”，才能体现出其权力属性应有的职能。关于检察权的
性质定位问题，大陆与英美法系彼此间的差异较大，在不同的国家，由于各
国国情不同、政治体制不同、司法实践不同，检察权在国家权力的运行结构
中的地位也不同。检察权究竟属于何种性质的权力是一个颇有争议的问题，
我国学者已经进行了大量的探讨，也是仁者见仁、智者见智。而对这一问题
的争论，也对检察职权的分类和功能造成了一定程度的影响，决定了检察组
织体制的构建和内部机构的设置问题。目前，关于检察权性质的学说，主要
有以下五种具有代表性的学说： 
第一种，行政权说。指出检察权的本质是行政权。其主要理由有：一是
从我国检察机关的组织领导体系和检察权实施形式来看，检察机关组织体系
上是采取垂直领导体系，依据《宪法》的规定，上下级检察机关彼此间属于
一种领导与被领导关系，后者需要绝对服从前者的指示与命令，且前者可以
撤销和更改后者作出的非正确处理意见，这明显具有行政权的特性。二是检
察机关所行使的侦查权体现为一种积极主动的职权，与行政权的积极性质相
吻合，而非消极的司法权，不具备司法权的消极被动属性，同时检察权在很
多时候不具备司法权的终局性，更接近为一种相对请求权。三是在检察机关
内部，“检察官一体化”属于检察权运作的常见方式，主要表现在检察官行
使职权时受其上级的指导和约束，检察官之间可以相互替代职务，这对案件
于诉讼法层面的效果也不产生影响。① 
第二种，司法权说。这种观点指出检察权应该定性为司法权。这是因为
检察官和法官都属于司法行为的实施者，职位存在差异但是本质相同。更有
学者认为，检察官和法官之间的紧密关系“就行互相推动钟表转动的齿轮一
样”，而将检察官界定为司法官给予相应保障时，方有可能实现真正的司法
                                                        
①谢鹏程．论检察权的性质[J]．法学，2000，（2）：14． 
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独立。①其主要依据在于宪法将检察机关与审判机关设置在同一层次，两者的
法律地位相似，公诉权在一定程度上表现出明显的司法权性质，对于某些案
件具有最终的裁量权，且检察官的诉讼活动具有相对的独立性。 
第三种，双重属性说。该学说将以上两种观点综合，即认为检察权不仅
具有行政性还具有司法性，是矛盾综合体。行政权的特性主要体现在检察权
组织结构和自上而下的工作方式，以及其运行往往是主动“出击”的结果；
而司法权的特性则体现在检察权是以确保法律效力以及维护公共利益为追
求的，尤其是在查明事实以及实施相应法律判断层面，检察官以及法官的职
责也在于此，检察权是司法活动的重要推动力量。②同时，检察官具有一定的
独立性，可以独立作出诉讼判断并产生效力。台湾学者林钰雄通过研究检察
官法律地位之后指出：“余非上命下从之行政官，亦非独立自方之法官，余
乃处于二者之间，实现客观法意旨并追求真实与正义的司法官署！”这属于
一种对双重属性（更关注其司法性）的定义。此外，在检察权的“双重属性
说”中，有些学者还从总体效应和世界范围两个角度，认为仍应将检察机关
作为司法机关定位，有利于强化检察机关的独立性，利大于弊。③ 
第四种，检察权说。有部分学者认为，检察权不是其他权利，它是一种
独立存在的国家权力，不是行政、不是司法、也不是完全法律监督性的国家
权力。④其理由主要基于以下两点：一是我国的制度属于人民代表大会，因此
检察权来自该制度赋予的权力，其成为一种特定的权力类型不存在法律和制
度上的障碍；二是检察权权能的复合型决定了将其单独归纳为某种权力类型
都是不合适的，因此可以考虑独辟蹊径将检察权认定为一种权力类型从而搁
置检察权的性质定位问题。 
第五种，法律监督权说。法律监督说认为无论是行政性还是司法，它们
被提出来基本上依赖于“三权分立”理念的存在，而中国的检察制度则在很
大程度上延续了列宁关于法律监督的设置，“检察权集中表现为法律监督权
或者说法律监督理论包括检察权的思想观点以及其理论直接受到列宁的法
                                                        
①龙宗智．论检察权的性质与检察机关的改革[J]．法学杂志，1999，（10）：3． 
②谢鹏程．论检察权的性质[J]．法学，2000，（2）：15． 
③同本页注①，第 6 页。 
④汪太贤．中国宪法学[M]．北京：法律出版社，2011．105—107． 
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律监督权的影响”。①我国实行的人民代表大会制度，仅靠全国人民代表大会
监督行政权和审判权是不现实的，且人民代表大会并非常设性机构，无法持
续的行使监督权，这时，检察机关应运而生。因此法律监督论者认为应从宪
法对检察权的界定出发，把其归结成法律监督属性才能更恰当、更深刻的揭
示检察权的根本属性。 
综合以上观点分析，上述理论中前三种观点以西方三权分立政体作为标
准来审视我国检察权，认为我国检察权具有行政性、司法性亦或兼具行政性
和司法性，有其一定合理性，分别考虑到了检察权职能中的某个特性，揭示
了检察权运行中的特定规律，但以检察权具有的某些属性就此断定其本质性
质，难免有以偏概全之嫌疑，所以这一权力不能简单归入行政权，也不能简
单归入司法权，它已经超出西方三权分立模式下的“三权而具有自身的独立
性”。检察权说的论断仅仅简单介绍了检察权的基本特点，但并没有明确指
出其本质属性之所在，因此，其相对于前三种学说而言，也并未有多大的进
步和创新。 
主张法律监督权属性的观点认为，“检察权尽管在部分内容与运作方式
的一些层面上稍微隐藏一些行政与司法性质，且后者更为突出，然而不管是
什么性质，其均属于检察权的部分从属性、次要方面以及非本质的特点，但
是法律监督则体现了检察权的根本属性以及基本作用。因为我国的检察机关
属于国家法律监督机关，而检察权在本质上更应当定位为法律监督权。”②纵
观以上五种说法，这种观点貌似最能说明我国检察权性质，并逐渐成为大多
数学者的主流观点，笔者对这种将行政权属性和司法权属性结合起来才能全
面地认识检察权的性质的说法也深表认同。笔者认为，我国检察机关的定位
必须立足于现有的法律规定，立足于中国的现实国情。因此“中华人民共和
国人民检察院是国家的法律监督机关”这一规定不容置疑和动摇。在我国，
检察机关在人民代表大会之下，它一方面和行政及审判机关相平行，另一方
面又对这个两者存有监督以及制约的功能。也就是说，秉持着实现国家权力
功能的原则，国家权力机关在设定行政权、审判权之际，也还设定了独立的
法律监督权，这样做的目的在于保障行政权以及审判权行使的范畴不超过法
                                                        
①洪皓．检察权论[M]．湖北：武汉大学出版社，2001．141． 
②孙谦、刘立宪，主编．检察论丛[M]．北京：法律出版社，2001．83—106． 
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律许可的界线。所以，从人民代表大会制度出发来看，检察权不是行政权或
者司法权中的一种，而是独立的的国家法律监督权。 
然而，虽然我国《宪法》已经明确检察机关的职责是实施法律监督权，
但并不意味着检察权的法律监督权这一性质没有遭遇理论和实践的挑战，也
并不意味着这一权力属性与检察制度、检察职能的运行之间没有矛盾。因此，
为明确检察权的定位，就有必要探讨机关的地位和性质，界定检察职能的范
围。 
那么，法律监督机关究竟是怎样的？检察机关的“法律监督”的特质所
在？笔者认为，有学者从《宪法》的条文出发，做了较为客观全面的描述：
第一，检察院是一种与法院对称、但并不同一的国家机构，尤应明确的是，
检察院并非司法机关；第二，宪法赋予检察院的唯一职权是“法律监督”权，
其具体监督对象包括除立法以外的所有公权机构及其活动；第三，这种监督
权与一般的“监督法律的实施”有所不同；并且，第四，这种监督权具有中
立—超然意味，但却又不像行政权、审判权那样具有实质的处分意味，当然，
其对中立的强调也不如审判权那般刻意。①同时，检察职能的范围是什么？实
践中，检察机关是否按照《宪法》的规定充分履行法律监督权了呢？该学者
指出，“当前我国检察院原来是恒渎职并且恒滥用职权。”②理由主要基于以
下两方面：一方面，按照我国《宪法》的有关描述，检察机关法律监督对象
应当包括除立法以外的所有公权机构及其活动，但实践中的表现却与之不符
或者说是不相一致，也就是说其拥有的法律监督权是有缺失的，甚至是“羸
弱”的。③检察机关一般只是在侦查以及审判机关的诉讼活动过程实施监督权，
对一般执法的监督则几乎阙如，从这个角度讲，检察机关是“恒渎职”的。
另一方面，我国《人民检察院组织法》、《刑事诉讼法》以及其他法律条款
都对检察机关的任务和权力进行了更加细致的阐述，包括职务犯罪案件侦
查、提起公诉等。不少学者持侦查、公诉就是法律监督的观点，认为侦查权、
公诉权本身只是一种手段的存在，对其性质的理解应从它具体的服务目的去
定义。因此，检察机关的侦查权、公诉权具有法律监督的性质，同《宪法》
                                                        
①周赟．论我国检察院的角色定位、具体权能及其尴尬[J]．汉江论坛，2016，（4）：122． 
②同上，第 123 页。 
③詹建红．我国检察权配置之反思[J]．东方法学，2010，（4）：41． 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
基层检察院内部机构设置改革问题研究 
 6
对检察机关的定位无异。①但显而易见，如果按照这个观点，将侦查权定义为
法律监督性质，那么逻辑上所有的执法行为都将属于“法律监督”；另公诉
权在提起公诉的过程中实际上享有大量的处分权，最典型的就是“不予起
诉”，从前述的“法律监督”特质出发，监督权具有中立—超然意味来看，
侦查权、公诉权与法律监督权并不相同或者相似，它们属于两类性质的权力
形态。此外，如果将这些职权都纳入法律监督的概念之下则过于牵强，因为
彼此之间在法理层面没有包容关系。由此得知，《人民检察院组织法》、《刑
事诉讼法》中对这种权力的设置显然是超出了《宪法》对检察监督权的定义
范围。然而实践中，检察机关却认真地按照这些法律规定“依法行使职权”，
这些职权也逐渐成为检察工作的“重头戏”，从而我们说检察机关存在“恒
滥用职权”似乎也“名正言顺”了。 
基于上述的分析，我们得出这么一个结论：按照我国《宪法》定位，检
察机关属于我国的法律监督机关，就此而言，检察权实质上是法律监督权，
然而在现实生活中，检察机关却怠于行使这一权力。另外，基于《人民检察
院组织法》以及《刑事诉讼法》等法律的规定与《宪法》存在冲突，检察机
关同时还拥有公诉权、侦查权等带有行政权性质的职能，这其实也从某一个
角度说明了我国长期以来对检察权、检察机关的性质定位一直争论不下的原
因。 
第二节  检察机关的基本职权 
在中文本义中，所谓的职权就是职务范畴之内的权力。就法学角度讲，
职权即“国家机关及其公职人员依法作出一定行为的资格”。②检察机关职权
是以检察权为基本依据进行配置的，③检察机关属于国家的法律监督机关，这
从法律的高度保障了其具有的相应的职权。我国《宪法》第 131 条指出：“人
民检察院依照法律规定独立行使检察权”。《人民检察院组织法》第 1 条指出：
“中华人民共和国人民检察院是国家的法律监督机关”。此外，《刑事诉讼法》
                                                        
①张智辉．法律监督三辨析[J]．中国法学，2003，（5）：20—24． 
②中国社会科学院法学研究所．法学词典[M]．上海：上海辞书出版社，1984．832． 
③此处所说的检察权配置仅指检察权在检察机关各业务机构中的再配置。 
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